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Modus  entschieden  wird,  verfügen  die  Mitgliedstaaten  immer  noch  über  die  volle  Kontrolle 
hinsichtlich  ihrer Militärpolitik und Reibungen  zwischen  intergouvernamentalen Entscheidungen 
auf EU‐Ebene und nationalen Policies  sind unvermeidlich. Dies wird besonders deutlich anhand 
der  nationalen  Umsetzung  von  Entscheidungen  auf  der  EU‐Ebene.  Durch  Anwendung  von 
Europäisierungsansätze  von  Radaelli  (2003)  sowie  Börzel  und  Risse  (2003),  untersucht  die 
vorliegende  Arbeit  fünf  Bereiche  von  „misfit“  zwischen  ESVP  und  deutscher  Militärpolitik,  die 
Schwierigkeiten bei der Umsetzung oder „downloading“ von Entscheidungen auf der EU‐Ebene zu 
Auslandseinsätzen  verursachen  oder  verursachen  könnten:  die  nationale  Sicherheitsstrategie, 







Since  its 1999  inception,  the European Union’s  Security and Defense Policy  (ESDP), has quickly 
developed  into a robust European policy area. However, as member states continue to have full 
control over their own military policies, friction between even unanimous, intergovernmental EU‐
level decisions  and national policies  is bound  to occur.  This  can be  clearly  seen upon national 
implementation  of  EU‐level  ESDP  decisions.  Applying  the  Europeanization  models  of  Radaelli 
(2003) and Börzel and Risse  (2003),  this study examines  five areas of “misfit” between German 
military  policy  and  ESDP  which  have  caused  or  have  the  potential  to  cause  difficulties  in 
“downloading” or  implementing EU‐level decisions  to deploy German military  forces under  the 
ESDP: national strategy, ESDP‐NATO preferences, defense expenditure, deployable personnel, and 
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Since  the  1998  St. Malo  agreement  between  France  and  the UK  cleared  the way  for  security 
cooperation in the context of the European Union, the European Security and Defense Policy (ESDP) 
has become institutionalized at the EU level and resulted in 20 diverse military and civilian missions. 
However,  as  the  ESDP  is  an  “intergovernmental”  EU‐policy  area,  it  relies  heavily  on  voluntary 
member  state  participation  to  adapt  and  supply  forces  to  EU  missions.  The  success  of  ESDP  is 
therefore dependent on  the  ability  and willingness of participating Member  States  (MS)  to  adapt 
their  national  policies  to  ESDP’s  strategic  and  physical  requirements.  To  varying  degrees  and  in 
differing  areas,  they  experience  difficulties  in  doing  this,  which  in  turn  affects  overall  ESDP 
functioning (Breuer 2006: 207). 
This work examines  five difficulties Germany has had  in adapting  its military policy  to  the ESDP 
since the launch of the project until the first half of 2008. It applies the “Europeanization” approach 
as developed by Börzel and Risse  (2003) and Radaelli  (2003)  to  identify areas of “misfit” between 
ESDP  and  German  military  policy,  determine  the  level  of  domestic  change  that  has  occurred  to 
remedy this, and finally, pin down factors contributing to or restraining change.  
Chapter 2 briefly  introduces  the  reader  to ESDP as well as  important developments  in German 
military policy. Chapter 3 presents  the Europeanization approach and discusses  the way  it will be 
applied in the present study. Chapter 4 describes five significant areas of “misfit” between ESDP and 












the Common Foreign and Security Policy  (CFSP) with  the Treaty of Maastricht  in 1992 created  the 
first post‐Cold War chance  for development  in security cooperation within  the new EU.  In  its early 
stages, however, the CFSP focused more on foreign than security policy due to differences between 
member states about  if  it had a place  in the EU (ibid.: 48‐51). This changed with the 1998 St. Malo 
Agreement  between  the  United  Kingdom  and  France,  when  the  two  agreed  that  security  policy 
should become an EU policy area (ibid.: 2008, 56; Howorth 2007: 33‐37). Since, security and defense 








the HHG, a European Capabilities Action Plan  (ECAP)  identified  common equipment  shortfalls and 





with  the 2002 Berlin‐Plus Agreement providing  for ESDP access  to NATO command  structures and 
capabilities  (Dembinski  2005:  61‐80).  Following  the  agreement,  the  first  ESDP mission, Concordia, 
replaced the NATO force in Macedonia.  
While ESDP by 2003 had significant operational capacity, the policy continues to be refined and 
expanded.  A  first  step  was  the  adoption  of  a  European  Security  Strategy  (ESS)  in  2003  (Council 
2003a).  The  document  defines  threats  towards  which  the  ESDP  should  be  geared  in  terrorism, 
proliferation of weapons of mass destruction, regional conflicts, state  failure, and organised crime. 
The strategy also adds three additional security tasks for the ESDP to the Petersberg tasks  in “joint 




Battlegroups  are  combat  units  of  around  1,500  troops  from  a  single  or  multiple  MS  organized, 
trained and certified  in advance  (Lindstrom 2007: 24‐25) and deployable within 10 days  (ibid.: 14). 
Designed  to  respond  to  crises  requiring  immediate  action,  the  formation  can  either  be  deployed 
independently or as the first stage of a larger ESDP or other multilateral missions (ibid.: 13‐14). They 
have been fully operational since 2007 but to date have not been deployed (ibid.:14‐15). The second 
Military  HG  2010  development,  the  EDA,  serves  to  formalize  coordination  and  cooperation  in 
European  defense  investment,  research,  technology,  and  procurement  (Howorth  2007:  109‐111; 
Fröhlich 2008: 107). 
While  this  study  focuses  on  the military  aspects of  ESDP,  the policy  also  includes  a  significant 
civilian  element,  and  the  majority  of  missions  have  been  civilian  to  date.3  The  Civilian  HG  2008 




1   These  tasks are:  “Humanitarian and  rescue  tasks”,  “peacekeeping”, and  “tasks of  combat  forces  in  crisis 
management, including peacemaking 
2   The Political and Security Committee, composed of member state  representatives managing political and 










To  date,  the  ESDP  has  launched  four military  and  sixteen  civilian missions worldwide.  Table  1 
provides information on military missions. 
Table 1. ESDP Military Missions 
Year  Name  Country  Goal  Berlin Plus? 
2003  Concordia  Macedonia  Peacekeeping  YES 




2006  EUFOR RD Congo  Dem. Rep. Congo  Election security  NO 
Sources: Council 2003b, 2008b, 2008c, and 2008d. 
Since ESDP is part of the EU’s intergovernmental “second pillar”, it heavily relies on voluntary MS 
participation  for  success.  Unlike  in  policy  areas  under  the  supranational  “first  pillar”,  i.e.,  the 





occur  if  the armed  forces were  integrated  into a western collective security arrangement. The  first 
attempt  to  do  this  in  the  form  of  a  European Defense  Community  failed when  France  balked  at 











environment. Some argued  that  the Bundeswehr existed only  to provide  territorial defense within 
the NATO area and therefore could not lawfully be deployed in combat elsewhere in the world on so 
called  out‐of‐area  or  OOA  missions  (Baumann/Hellmann  2001:  73‐74).  In  1994  the  Federal 










Year  Framework  Name  Country  Strength 
1991‐1996  UN  UNSCOM  Iraq  37 
1992‐93  UN  UNTAC  Cambodia  150 medics 
1992‐1994  UN  UNSOM‐II  Somalia   
1994  UN  UNAMIR  Rwanda  30 air force 






2002‐2003  NATO  Enduring Freedom Kuwait  Up to 250 WMD 
specialists 
2002‐present  NATO  ISAF  Afghanistan  Currently 3,470 
2003  EU (Berlin Plus)  Concordia  Macedonia  40 
2003  EU4  Artemis  Democratic 
Republic of Congo 
Around 100 
2004‐present  EU (Berlin Plus)  EUFOR  Bosnia‐
Herzegovina 
Currently 140 
2005‐present  UN  UNMIS  Sudan  Currently 38 
observers 
2006  EU  EUFOR RD Congo  Democratic 
Republic of Congo 
780 
2006‐present  UN  UNIFIL  Lebanon  Currently 470 










through  2012  (Häusler  2006:  61),  which  count  as  part  of  the  HG  total  (Bundesministerium  der 
Verteidigung  2004:  25).  In  addition, up  to  5,000  troops  are on  frequent  rotations with  the NATO 
Reaction  Force  (NRF)  and  1,000  transport, medical,  and  “pioneer”  troops  are  on  standby  for  the 
United Nations (Eitelhuber 2004: 30‐31). 




that  the military was  “too  big, wrongly  composed,  and  increasingly  unmodern”  (Rink  2005:  150, 
author’s translation). In response, the Defense Ministry under social democratic SPD Minister Peter 
Struck  released  a  political  framework  for  further  change  in  the  2003  Verteidigungspolitische 
Richtlinien (Bundesministerium der Verteidigung 2003) and in 2004 concrete plans in the Konzeption 
der Bundeswehr  (Bundsministerium der Verteidigung 2004). The highlight of the  latter  is functional 
reorganization  of  forces  into  35,000  Eingreifkräfte  (reaction  troops)  capable  of  high‐intensity 
operations including rescue and evacuation, 70,000 Stabilisierungskräfte (stability troops) for longer 
and  lower‐intensity  operations,  and  147,000  Unterstützungskräfte  (support  troops)  providing 
medical,  logistical  and  administrative  services  in  Germany  (Bundesministerium  der  Verteidigung 
2004: 23). Finally,  in 2006,  the Defense Ministry under  the conservative party CDU/CSU’s Minister 
Franz‐Josef  Jung  published  a  new  Weißbuch  (White  Book)  that  serves  as  an  updated  and  more 




by  scholars  due  to  the  existence  of  a  “culture  of  restraint”  regarding  military  matters 
(Baumann/Hellmann 2001: 62). The experience of the Third Reich, the Second World War, and the 
Holocaust has  led  to  three normative  trends  that  shape military policy  (cf. Maull 2000).  First,  the 
devastating  experience  of  war  led  to  deep  commitment  to  pacifism  and  force  as  a  last  means. 
Second,  the  country  sought  to  integrate  itself  into  a western  European  and  transatlantic  security 
framework  to guarantee  (to  itself and other  states)  that  it would not become a  future  aggressor, 
resulting  in  a  strong  commitment  to  multilateralism.  Finally,  Germany’s  role  as  a  perpetrator  of 
genocide has  led  it to feel responsible for preventing further human rights abuses. Although during 











Since  the 1990s  studies examining “Europeanization” have become  increasingly popular among 
literature  on  European  integration  (Graziano/Vink  2007:  3).  Multiple  applications  of  the  term 
prevail5, but  it  is often used  to  analyse  the  “domestic  impact” of  EU‐level policies on national or 
lower levels of government. Since the Europeanization does not address all elements of integration, 
it  is  usually  considered  an  “approach”  rather  than  a  theory  it  its  own  right  (Bulmer  2007:  47). 
Attempts  to  link  this application  to  the  two prominent  integration  theories, neofunctionalism and 
intergovernmentalism,  are weak but present. Graziano  and Vink  (2007:  3‐4)  see ways  to derive  a 
“domestic  impact”  Europeanization  approach  from  both  grand  theories.  In  their  view  from  a 
neofunctional perspective,  supranational  EU‐level  “creation”  leads  to policy output with domestic 
governments  as  receivers.  They  also  argue  that  intergovernmentalists  could  build  on  Andrew 






given and analysed domestic  impact  in a static environment (Bulmer 2007: 49). However,  in reality, 
policy  shaping,  policy  implementation,  and  domestic  feedback  to  the  EU  level  are  highly 




A widely  used method  of  conceptualising  domestic  impact  is  captured  in  the  idea  of  “misfit” 
between  EU  and  domestic  policy  (Börzel/Risse  2003:  67‐70).  This  perspective  assumes  that  in  a 
decision‐making process involving multiple MS preferences, national governments will not always be 
able  to  “download” what  they  have  “uploaded”  (ibid.:  61‐62). More  often  than  not,  downloaded 
policy represents a compromise, what Börzel and Risse call a “patchwork”, some aspects of which do 
not  fit  the  preferences  of  the  downloading  MS.  Europeanization  then  can  be  described  as 
“inconvenient”  and  result  in  “adaptation  pressures”  in  areas  where  EU  and  domestic  policy 
experience misfit (ibid., 57‐58).  
The way that states react to these pressures can be classified into descriptive categories. Raedelli 
(2003)  describes  the  four  responses  of  “inertia”,  “absorption”,  “transformation”,  and 
“retrenchment.”  Börzel  and  Risse  (2003)  modify  the  scheme  slightly,  providing  for  “absorption”, 
“accommodation”, and “transformation.” Table 3 presents the two scales in comparative fashion.  
MS  response  can  depend  on  several  factors, which  Börzel  and  Risse  categorize  by  rational  or 
sociological  institutionalist  origins  (ibid.:  65‐66).  The  rational  institutionalist  perspective  examines 
                                                            
5   Olsen  (2002)  identifies  scholarly  uses  of  “Europeanization”  as:  “changes  in  external  boundaries”, 





veto points and existence of  formal domestic  institutions  facilitating change. Veto points are either 
“institutional or factual” and  include ministries, parliaments, courts, and  lobbies with real power to 
prevent change. The higher the number of veto points, the more difficult effecting significant change 






















































MS will  effect  change  either  in  response  to  domestic  norm  entrepreneurs  seeking  EU‐compatible 
policy by arguing rather than power play, or due to a domestic political culture featuring “consensus‐
building  and  cost‐sharing”  reducing  likelihood  of  players  using  veto  points  to  block  change 
(Börzel/Risse 2003: 67‐68).  
Finally, Börzel  and Risse  do  not  name  external  normative  pressure  as  one  of  their  sociological 
institutionalist factors but imply its effect in their introduction to domestic normative factors, writing 
that international pressure could push a state into domestic change, in order to be seen as “in good 
standing”  (ibid.: 66).  Furthermore,  in his  comprehensive  study on  the Europeanization of German 
strategic  culture  through 2003, Giegerich  (2006: 148)  finds  that  “participation  in military missions 





In  the  current  study  I  apply  the  domestic  impact  approach  of  Europeanization  to  analyse 
significant areas of misfit between ESDP and German military policy.  In Chapter 4  I describe policy 
areas where adaptation pressure is occurring but misfit persists. I first present the problem and then 
discuss movement  towards change  that would  remedy misfit.  In Chapter 5  I use a combination of 
Raedelli’s and Börzel and Risse’s  frameworks  to classify  the  level of change  to date. Finally, also  in 
Chapter 5, after classifying degree of change, I look for explanatory factors as described by Börzel and 
Risse. Chapter 6 draws conclusions and makes recommendations for further research.  
Before beginning, a  few methodological notes are  required. First, as discussed above,  it  can at 
times  be  difficult  to  separate  “uploading”  and  “downloading”  activities  when  examining 
Europeanization at  the national  level. This  is especially  true  regarding ESDP, since all decisions are 
made in the Council and therefore involve primarily MS representatives (rather than the Commission 
and European Parliament as well).  For  simplification’s  sake, here  I  consider upload  to be  input  to 
development of new ESDP policy at the EU  level and download to be national action  implementing 
ESDP decision. Downloading then translates into participation in ESDP missions, in this study military 
missions.  “Misfit”  occurs  when  difficulties  arise  in  implementing  the  action  and  affects  both 




within  NATO  and  the  UN,  most  policy  areas  examined  also  display  misfit  with  these  security 
arrangements. A separation or quantification of ESDP adaptation pressure would prove challenging, 
but it can at least be described since it creates specific additional commitments. An Europeanization 
approach  is  still  useful  in  order  to  conceptualize  and  identify  misfit,  understand  its  effects  on 
cooperation  in  the  ESDP  framework,  categorize  level  of  change  towards  remedy,  and  finally, 
                                                            

















At  the EU‐level mission planning  stage,  the presence of  clear  and  compatible national  security 
strategies  are  critical  in  order  to  “avoid  surprises  and  hectic  solutions”  among  potential  force 








highlighted  the  fact  that  this  statement  is  impossible  to  make  because  German  post‐Cold  War 
national  interests  remain  to be defined. Breuer,  for example,  characterized Bundeswehr  reform as 
still  “occurring  in  a  strategic  vacuum.”  (Breuer  2006:  207).  The  largest  soldiers’  representation 
organization,  the  Bundeswehrverband  has  also  criticised  the  broad  scope,  saying  it  feels  very 
uncomfortable with the concept of global deployments (Deutscher Bundeswehrverband 2005). 
Calls to define  interests due to  increasing ESDP and NATO OOAs culminated  in a  list  in the 2006 
Weißbuch, but the result is rather broad, reading: 
• “preserving  justice and  freedom, democracy,  security and prosperity  for  the citizens of 
our country and protecting them from dangers;  
• ensuring the sovereignty and integrity of German territory; 










der Verteidigung 2006: 21).  “preserving  justice and  freedom, democracy,  security and 
prosperity for the citizens of our country and protecting them from dangers;  
• ensuring the sovereignty and integrity of German territory; 
















to  as  the  “SOWI  poll”,  translations  of  questions  and  responses  are  the  author’s  own)  reflects 
significant public uncertainty about Germany’s security goals as well. 45% of  respondents  stated a 
preference  for Germany  to  “concentrate  on  dealing with  domestic  problems  and  stay  out  of  the 
problems, crises, and conflicts of others as far as possible” while 55% wanted Germany to “pursue an 
active policy and help in the resolution of problems, crises and conflict.” (Buhlmahn et al. 2008a: 35). 
Answers  to  a  question  on  appropriate  tasks  for  the  Bundeswehr  abroad  seem  to  confirm  this 
ambiguity, with definite support trailing off when Germany or Germans are not directly threatened. 
Table 4 shows a selection of tasks and the respective level of support.  
Further  incongruence  is  reflected  in  responses  to question on ESDP’s  role, which were asked  in 
the 2006 SOWI poll but not the 2007 version. For example, 77% said the EU should “limit its security 
policy  to  strictly  diplomacy  and  civilian  crisis  management”  while  86%  of  the  same  group  of 
respondents  said  they would accept ESDP military use  for “peacekeeping” missions only. A  further 
59% would be ready to accept necessary combat missions to “defend EU interests” (Buhlmahn et al. 
2008b: 183). However, 74% said they supported Bundeswehr Battlegroup participation (which could 
involve  high‐intensity  combat)  although  63%  then  admitted  that  they  had  never  heard  of  the 
formation (Buhlmahn et al. 2008b: 184‐185).  





































in  concluding  the  EU’s  Africa  strategy  and  setting  up  the  Battlegroups,  specifically  designed with 
Africa’s security needs in mind (Schmidt 2006: 72‐77). While several MS announced their intention to 
sit  the mission out  early on, Germany  failed  to do  this  (ibid.:  70‐71).  France originally wanted  to 







command, which  held  up  further  planning  at  the  EU  level  (Freuding  2007:  88‐89).  In  addition,  in 
exchange  for  taking  command,  the Defense Ministry used  its position  to  constrain  the mission by 
confining  deployment  to  Kinshasa  and  limiting  it  to  four  months,  which  left  little  time  for  EU 
intervention  should  violence  occur  after  the  presidential  elections  for  which  security  was  being 
provided (Stark 2007: 799). During the process, the Defense Ministry openly stated that Bundeswehr 
participation was a matter of solidarity with the EU (Schmidt 2006: 68). Parliamentarians from both 
the CDU/CSU  and  SPD  also  aired  their doubts  as  to Germany’s  interests  in Africa  (Szandar 2006). 
While  the  Bundestag  did  approve  the mission with  a  significant majority,  it was  at  the  time  the 
closest vote on an OOA mission to date (Freuding 2007: 93). 
In both missions, Germany was not able to make a clear decision about its interests and therefore 
could  not  decide  if  it  wanted  to  participate  at  an  early  and  appropriate  stage  of  planning.  This 
ambiguity  left  it vulnerable to pressure from other MS to participate, and at this stage  it could also 
not assert itself. Finally, once committed to the mission, it did not deliver results that reflected its full 
capacities, and in the case of RD Congo actually used its presence in the mission to constrain it. While 
the missions were  successful  in achieving  their goals,  the ESDP planning process  could have been 
smoother  if Germany had had a  clear  sense of  its own  interests. Once  it agreed  to deployment  it 
would have then been able to legitimize making full resources available to the mission. The lack of a 
clear strategy also leaves international partners wondering if commitments made can actually be met 








recent  years,  Chancellor  Merkel  (Die  Welt  2008),  the  General  Inspector  of  the  Bundeswehr 




scholars  and  policymakers  in  Germany  (Howorth  2004:  219),  it  is  reasonable  to  assume  that 
eventually  the  intensifying  debate will  bear  practical  fruit.  The  2006  SOWI  poll  also  shows  public 
readiness  for debate, with 83% of  those polled  saying  they  found Germany needed  a  “discussion 
about  foreign policy  goals”(Buhlmahn et.  al 2008b: 50,  author’s  translation,  “certainly” or  “rather 
so”). However, few organized interest groups exist to keep pressure on politicians and academics as 
in other policy areas (Miskimmon/Paterson 2006: 36).  
In addition, very  recently, new movement  towards  further debate at  the national political  level 
has  come with  the CDU/CSU Bundestag Group’s May 2008 unveiling of a proposal  for a  “Security 
Strategy.”  Although  the  party  intends  for  the  document  to  be  the  “beginning”  of  a  “discussion” 
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(CDU/CSU  Fraktion  im Deutschen Bundestag 2008b),  it  represents  a  relaunched  and  slightly more 
precise effort  to name concrete national  interests compared  to  the White Book.  Image 1 presents 
this section of the English version of the strategy. While the SPD Bundestag group did criticize other 



















Since  the Bundeswehr was born  into  and existed only  as part of NATO  for most of  its history, 
continued  deep  commitment  to  and  integration  into  NATO  structures  seems  natural  from  an 
institutionalist perspective. Faced with ESDP, Germany has therefore been hesitant to accept a policy 
independent of NATO. When the government first showed support in the mid‐1990s for developing a 
common  European military  capability,  the  concept was  being  discussed  as  a  development  inside 
NATO (Overhaus 2004: 555; Howorth 2007: 42‐45). While it eventually accepted ESDP within the EU, 
the  first  ESDP mission outside of Berlin‐Plus, Artemis,  caused worry, particularly  in  the  CDU/CSU. 
While NATO/ ESDP  joint missions have been unproblematic for Germany, unease with  independent 
ESDP missions has in the past caused friction in its ESDP participation. However, in recent years, both 
politicians and  the public  seem  to be growing more comfortable with  independent missions when 
necessary or sensible, without turning their back to NATO in the process.  
Before  looking  at  the development of Germany’s preferences,  it  is worthwhile  to  consider  the 
reasoning behind  an  independent  ESDP  capability.  Since  the  launch of  ESDP  two  arguments have 
developed favouring the possibility of independent ESDP missions, neither of which imply rivalry with 
In  view  of  the  threats  to  our  security  specified  above,  it  is  in  our  interest  to  consider  the  following 
points, 
− regional  crisis  and  conflicts  that  could  compromise  our  security  and  our  interests  should  be 
prevented if possible, or we should make a contribution to resolving them where they originate, 
 













− we  must  deepen  relations  with  states  that  share  our  goals  and  values  and  create  strategic 
partnerships with them, and 
 












would experience  strain. While early  concepts of  the ESDP might not have  taken  into  account  an 
extended and difficult NATO engagement in Afghanistan, this argument increasingly becomes a real 
consideration.  Reverting  to  NATO  for  political  reasons  simply  doesn’t  make  sense  if  it  is  not 
necessary.  The  United  Kingdom,  the  staunchest  Atlanticist  in  the  EU,  has  recognized  this  and 
promoted  an  independent  ESDP  mission  in  Artemis  in  order  to  remove  burdens  from  NATO 
(Holländer 2007: 126‐127.) 





Howorth  2007:  152;  Overhaus  2004:  556).  When  talk  of  a  NATO‐autonomous  policy  arose  in 
response to the conflict in Macedonia in 2002, Germany’s preferences were applied in practice. Due 
to German  (as well  as  British  and  Dutch)  insistence,  the  first  ESDP mission,  Concordia, was  only 
launched after the “Berlin Plus” agreement providing for formalized cooperation between ESDP and 




its  first  mission  outside  of  Berlin‐Plus,  Artemis.  Here,  a  SPD  shift  was  already  noticeable,  but 
CDU/CSU preferences  remained unchanged.  In  the planning  stages of  the mission,  the historically 
very Atlanticist CDU/CSU, then in the opposition, pressured the SPD/Green government to promote a 
NATO command for the mission at the EU  level, but this was not possible due to the fact that even 
the  UK  preferred  an  independent  mission  to  avoid  overburdening  NATO  (ibid.:  126‐127).  The 
CDU/CSU expressed their disapproval of the government’s agreement in the Bundestag deployment 
approval  debate,  strongly  arguing  that  operations  outside  of  Berlin  Plus  should  not  become  the 
status quo, but the mission was permitted (Deutscher Bundestag 2003: 4230).  
At  the  same  time  as  the  CDU/CSU’s  commitment  to NATO was being demonstrated  regarding 
specific  missions  or  upon  “download”  of  ESDP,  tensions  with  the  United  States  over  Iraq  were 
straining German‐American  relations  and  crystallization  of  SPD/Green  acceptance  of  independent 
ESDP  missions  were  reflected  in  the  “upload”  direction  of  Europeanization.  In  at  the  April  2003 
“Praline Summit” the SPD/Green government met with French, Belgian and Luxemburgish leaders to 
discuss the development of a “European Security and Defense Union” including a collective defense 
clause  as well  as  plans  for  an  independent  EU  command  center  (Frankfurter  Allgemeine  Zeitung 
Online 2003). Shortly  thereafter, a  line  in  the new Verteidigungspolitische Richtlinien  issued by  the 
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SPD  Defense  Ministry  seemed  to  confirm  this  new  orientation:  “ESDP  is  based  on  the  strategic 




However,  this  development  experienced  a  turnaround  once  the  CDU/CSU  won  partial 
government control within the Grand Coalition with the SPD in 2005 and the Defense Ministry went 
to  the  CDU’s  Franz‐Josef  Jung.  The  conservative  parties  had  condemned  the  SPD  government’s 







security  in  general”  (Bundesministerium  der Verteidigung  2006:  7).  Chancellor Angela Merkel  not 
only pushed for continued cooperation but  in 2006 also established a hierarchy of German military 
commitment, saying that NATO is Germany’s “first security partner” (Grevi 2006: 7).  
What’s more, public opinion  still  largely mirrored  the CDU/CSU preferences despite  continued 
irritation  with  American  security  policy  over  Iraq.  In  the  2006  SOWI  data  65%  of  respondents 
considered NATO “the most important security alliance”, while only 18% felt that NATO had “lost its 
importance” due  to ESDP  (Buhlmahn et al. 2008b: 64, author’s  translation).  Similarly, when asked 
about  independent ESDP missions, only 21% were  in  favor, while 42% preferred  “close work with 
NATO”  and  19%  wanted  a  NATO‐only  command  for  ESDP  (ibid.:  68).  Rudolf  argues  that  NATO 




First,  while  lack  of  NATO  presence  in  Artemis  was  a  source  of  irritation,  the  EUFOR  RD  Congo 
Bundestag deployment approval debate centred on Germany’s role in Africa. The lack of Berlin‐Plus 
arrangements was not mentioned (Deutscher Bundestag 2006b). In addition, a major dispute in early 
2008 with  the United States over  sending  troops  to South Afghanistan brought German‐American 
relations within NATO to a low point in which even the CDU/CSU seemed irritated (Frankenfeld 2008: 
5). In the aftermath, American Defense Minister Gates spoke more fondly of the ESDP in an apparent 












2008  poll  in  the  foreign  policy  journal  Internationale  Politik  could  point  to  a more  ESDP‐friendly 




I will  now move  away  from  strategic  elements  and  look  at  practical misfit  in  limited  defense 
expenditure  and  personnel  in  the  next  two  sections. Regarding  expenditure,  both  the  Petersberg 
Tasks and new tasks foreseen by the ESS require a mobile and flexible force, able and to deploy to 
diverse  climates  and  terrains  for  action of  various  intensity.  It  is  therefore  critical  that MS  supply 
properly‐equipped  contingents.  Germany’s  chronically‐low  defense  budget,  combined  with 
inefficient allocation of funds, has challenged  it  in this area. The  lack of funds results  in  inadequate 
equipment  for  the  new  tasks  and  reluctance  to  deploy  at  all  in  the  interest  of  savings.  Little 
significant change seems to have occurred over the lifetime of ESDP, and indicators suggest this will 
remain so for the near to medium‐term future.  
That Germany’s defense budget  is problematically  low  is  recognised by diverse stakeholders.  In 
2005 Wehrbeauftragte Robbe, who  represents  soldiers’  interests  in  the Bundestag, bemoaned  the 
“long‐term underfinancing of the German armed forces” (cited  in Longhurst/Miskimmon 2007: 90). 
Robert  Cooper,  EU  General  Director  for  Foreign  and  Political‐Military  Relations  at  the  Council  of 
Ministers,  singled  Germany  out  in  comments,  saying  “it  is  regrettable  that  many  European 
governments do not spend what is necessary on defense. This is especially true of Germany. I do not 
have  the  feeling  it  takes  the  matter  really  seriously”  (cited  in  Meiers  2005:  161).  The  same 
condemnation  can  be  heard  in  security  studies  circles.  Müller,  for  example,  gives  quite  simple 
criticism: “In the White Book Germany’s ambitions are pushed into the sky even though the authors 
know that these intentions are not proportional with the currently available army” (Müller 2006: 93, 
author’s  translation). A more  stylized  version  comes  from  the weekly newspaper Die  Zeit:  “As  an 










their budget  for defense  in 2006, but Germany only 2.88%  (ibid.: 5).  In order  to  catch up with  its 
European  partners,  one  expert  estimates  it would  have  to  increase  spending  by  16  billion  Euros 
annually! (Meiers 2005: 158).  
Reasons for this gap are multiple. First, through 2006 Germany was in an economic slowdown and 







bar)  from 1997‐present.  It  is true  that the percentage wishing to decrease expenditure  (white bar) 
has  dropped  significantly  and  the  percent  to  increase  spending  (black  bar)  has  grown  slowly  and 
steadily, but the latter doesn’t approach a majority. The Vice‐General Inspector of the Bundeswehr as 

















The  first effect of  the  low defense budget  is  that  the military has significant gaps  in equipment 
critical  for OOA missions  like  those  foreseen  in ESDP and NATO policy. Especially Battlegroups and 
the NRF require specific  investments, as Ulf Häusler of the Army Staff describes: “The demands on 
our equipment regarding NRF and EU BG are extremely diverse.  It has to be  light, transportable by 
air,  have  flexible  use  in  all  climates  and  diverse  terrain  and  feature  sufficient  protection  for 
operations of higher  intensity as well.”(Häusler 2006: 62, author’s translation). He notes that these 
capacities are not fulfilled to date, pointing out deficits  in “armoured vehicles and mobile shelters.” 
Meiers  (2005:  159)  points  out  further  gaps  in  “strategic  deployment,  global  reconnaissance  and 
efficient interoperable command‐and‐control systems”. The Bundeswehrverband soldiers’ union also 
issued  a  formal  complaint  in  2007  regarding  substandard  personal  and  common  equipment 
(Deutscher Bundeswehrverband  2007:  12).  22% of members who had  served on missions  abroad 






to heavy  technology. Regarding expense  structure, Germany  spends 74% of  its defense budget on 
administration, with 50% of  this  for personnel costs alone  (Grams/Schutz 2006: 285). According  to 
some  experts,  high  personnel  costs  can  be  partially  attributed  to  Germany’s  ongoing  policy  of 
conscription,  discussed  in more  detail  in  the  next  section.  In  comparison,  France  and  the United 















United Kingdom  40%  24.4%  65,027 
Germany  57%  15.6%  19,297 
Source: European Defence Agency (2007: 9, 16, 18). 








Budget,  creates  a  further  problem,  since  the Defense Ministry  is  reluctant  to  agree  to  expensive 
deployments that would siphon away funds from much‐needed  investment projects (Hackett 2008: 
109;  Schmidt  2007:  58).  When  formally  requested  for  information  by  the  FDP  parliamentary 
opposition, the current government provided the costs of all missions abroad since 1996 (see graph 
2).  
Indeed,  penny‐pinching  has  affected  Germany’s  willingness  to  contribute  to  several  ESDP 
missions, especially where  it  is not clear about  its  interests to begin with.  In the planning stages of 








































other missions,  can we expect a  significant  increase  in  the defense budget? The  recent economic 
upturn has brought with  it planned  increases  for  the budget years 2007‐2011  (Hackett 2008: 109), 
but  not  to  the  degree  that  experts  consider  necessary.  Furthermore,  The  Military  Balance  2008 
yearbook  notes  that  a  decrease  in  procurement  funding  has  actually  occurred  and  concludes:  “It 




fails  to  follow. A recent article  in Die Zeit suggests  that neither party  is willing  to  take  the political 
chance of standing for increased defense expenditure given public opinion (Sommer 2006). However, 
the  author  surmises  public  opinion  could  become  more  favourable  to  increased  spending  were 
politicians to open a serious discussion on national interests as discussed above. Scholars Grams and 
Schütz  also  conclude  that  a  debate  on  Germany’s  interests  will  have  to  be  a  “prerequisite”  for 
significant  budget  increases  (Grams/Schütz  2006:  287,  author’s  translation).  Of  course,  even  if 
increasing  expenditure  came  to  be  viewed  more  positively,  this  would  imply  decreases  in  other 
budget areas, which would draw its own political fire.  
One area where budget relief could come and that would positively affect Germany’s willingness 
and  ability  to  participate  in  ESDP  missions  is  that  of  mission  financing.  Recently,  the  Bundestag 
defense committee held discussions about the possibility of funding future missions from the general 
budget rather than Plan 14 in order to take the burden off the Defense Ministry (Hackett 2008: 109; 







armed  forces  remain,  for  the  foreseeable  future,  the  least  deployable  of  NATO  and  EU  leading 
powers”. Applied  to ESDP,  this has  the effect  that Germany  is  limited  in  its participation even  for 
missions  where  it  clearly  has  a  national  interest.  For  those  where  it  is  uncertain,  the  personnel 
crunch  is yet another  factor discouraging participation. Unlike  in  the area of budget, where major 
players are united  in  their assessment of  the problem but do not have  the political  clout  to  force 
significant  change,  here  real  political  disagreement  has  occurred  on  appropriate  remedy.  For  this 
reason, improvement in this area is not to be expected in the coming years. 
While Germany does have a  total  force of around 250,000,  troops  categories  from which OOA 
personnel are drawn are  severely  strained. The  first  category, Eingreiftruppe,  is  the 35,000‐strong 
pool  from which  the NRF, EU HG and EU Battlegroups, UN missions, as well as standby  troops  for 
rescue and recovery operations draws (Häusler 2006: 60). Although Battlegroup and NRF forces are 
coordinated and staggered so as not to be pledged at the same time (ibid.: 61), one must also take 
into  account  required  training  times,  rest  periods,  and  additional,  ad‐hoc  commitments  of  career 
soldiers (Krüger 2005: 535). The NRF, for example, requires a training period of a year followed by a 
standby  phase  of  six  months  (Häusler  2006:  60‐61).  The  Battlegroups  need  18  months  for 
preparation,  and  are  also  on  a  half‐year  standby  for  deployment  (ibid.:  61).  Since  to  date  no 
Battlegroup  has  deployed,  these  troops  have  not  seen  action  but  been  unavailable  for  other 
missions. Likewise, the second group of troops, Stabilisierungskräfte, will at full‐capacity due to long 
required rest and training only be able to send 14,000 of 70,000 at a time abroad (Die Zeit 2006). 
De Wijk  (2004: 377)  summarized  the  resulting predicament  concisely, noting  “Germany, with a 
land force of more than 220,000, cannot deploy more than 10,000 troops for stability operations  in 
3‐4  theaters  simultaneously.”  In 2006, Wehrbeauftragte Robbe made  similar  criticism,  saying  that 
with 9,000  soldiers  in  six missions,  the Bundeswehr was  severely  stretched  for personnel  (cited  in 
Schwarzer/von Ondarza 2007: 24).  
The  crunch  is  also  reflected  in  complaints  by  both  by  Robbe  and  the  Bundeswehrverband 
regarding  insufficient rest time between OOA missions.  In his 2007 yearly report, Robbe expressed 
concern  that  “tight  personnel  is  being  balanced  out  by  burdening  individual  soldiers”  (Deutscher 
Bundestag 2008: 14, author’s  translation). Bundeswehrverband Chair Gertz also  launched a  formal 
complaint  in  2008,  condemning  “massive  overburdening  of  personnel”  in  the  areas  of medicine, 
intelligence, and military police (Die Bundeswehr 2008).  
The concrete  impact on German ESDP participation  is similar and  interconnected  to  that of  low 
defense  expenditure  in  that  it  leads  to  reluctance  to  agree  to  new missions  as well  as  low  force 
contribution,  especially  in  missions  with  unclear  national  interest.  As  described  above,  Germany 
contributed only around 100  troops  to  the Artemis mission and supplied only “a portion” of  initial 
troops  requested  for  RD  Congo.  In  addition,  it  has  been  speculated  that  Germany  decided  to 
withdraw 200  troops  from EUFOR  in Bosnia  in 2006  for personnel  reasons  (Die Zeit 2006). Finally, 
one can  imagine  that Germany has “uploaded”  the  fact  that  it  is strained  for personnel  to  the EU‐









concerns  about  current  periods  being  too  short  (for  example  Deutscher  Bundestag  2008:  14; 
Deutscher  Bundeswehrverband  2008:  10).  Reforming  conscription  therefore  is  the most  frequent 
suggestion  because  it  would  both  free  up  forces  and,  according  to  some  estimates,  significantly 
reduce operating costs. 
From a European perspective, Germany is unique in its maintenance of conscription. Many of its 
neighbors have either already converted or are planning  to convert  to all‐volunteer  force  (AVF)  in 
order  to  meet  new  security  needs.  The  UK  has  had  an  AVF  since  1963,  France,  Belgium,  the 
Netherlands, Spain, Italy, and Portugal converted in recent years (Howorth 2007: 100‐101; Longhurst 
2003: 149). 
There  are  multiple  factors  surrounding  conscription  that  limit  deployable  personnel.  First, 
conscripts  cannot be  sent on overseas missions,  and  a  second  category,  called  “voluntary  longer‐
serving conscripts,”  is  limited  to participating  in  low‐intensity missions  (De Wijk 2004: 377). These 
groups currently number 35,400 and 24,351 troops respectively (Bundeswehr 2008). This means that 
primarily  career  soldiers  can  be  sent  on missions  like  the  ESDP  foresees. Making matters worse, 
many OOA‐eligible  career  soldiers  are occupied  by  training  the  flow of new  conscripts.  Estimates 
show a ratio of one career soldier needed to train every two to three conscripts (Renne 2004: 55).  
A  second argument  for  reducing conscription  is  that of additional  savings. As noted above,  the 
Bundeswehr  is  lacking  technology necessary  for OOAs  and has  thus properly been described  as  a 
“colossus  on  unstable  technological  feet”  (Groß/Rose  2002:  18,  author’s  translation).  Cutting 
conscription could be a way to streamline personnel costs and transfer existing funds to investment 
(Grams/Schütz 2006: 285).  In addition  to reducing direct personnel costs, savings would also come 







2003: 152‐153). With  the end of  the Cold War,  the question of change was  raised, but both main 




Some  indications of openness to change  in SPD and CDU/CSU policy have come  in the past two 
years. In 2007, the SPD agreed to a party line promoting the end of compulsory conscription with the 
option  of  “voluntary”  short‐term  service  (Spiegel  Online  2007).  CDU  Defense  Minister  Jung  and 
Chancellor Merkel have  rejected  this option  (Longhurst/Miskimmon 2007: 92; Die Welt 2008), but 
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the  CDU/CSU  has  also  made  remarks  suggesting  more  long‐term  flexibility.  In  2007,  it  vaguely 








Despite  potential  new  openness,  however,  there  is  still  significant  opposition  to  abolishing  or 
even  modifying  conscription.  Merkel  still  argues  along  the  normative  line  of  the  need  for  a 
“democratic  military”  (Die  Welt  2008).  The  Bundeswehrverband  opposes  changes,  arguing  that 
conscription  helps  recruit  soldiers  to  stay  on  (Deutscher  Bundeswehrverband  2005). 
Wehrbeauftragte Robbe also opposes changes, saying it would actually raise costs (Associated Press 
Worldstream  –  German  2004).  Others  bring  different  considerations  to  the  table,  including  the 
related issue of the civil service, an alternative for conscription, arguing that abolishing conscription 
would end  the civil service as well, which would have a disastrous effect on social  institutions and 
organizations counting on volunteers  to  reduce  labor costs  (Longhurst 2004: 162; Bartels 2007). A 
final  argument, made  by  former Defense Minister  Struck  among  others,  concerns  local  economic 





control of deployments.  In order  to democratize military policy, Germany’s post‐war armed  forces 
were  subjected  to  strict  parliamentary  control,  including  regarding  force  deployment.  The 
constitutional right of the parliament to debate and then approve or reject OOAs was confirmed by 
the  Federal  Constitutional  Court  in  1994  (Gareis  2006:  40).  Today, Germany  employs  one  of  the 
strictest parliamentary approval processes  in the EU (Von Ondarza 2008: 14‐15). However, with the 
development  of  rapid  reaction  capabilities  in  both  ESDP  and  NATO,  the  concept  of  the 
“parliamentary  army”  has  come  into  question  (ibid.:  5).  Especially  the  creation  of  Battlegroups, 
designed  to deploy within 10 days of EU‐level agreement  in Brussels, has  increased debate.  In  this 
area,  despite  no  problems  to  date,  politicians  are moving  towards  policy  change  to  avert  future 
misfit.  
The  debate  centers  on  several  subquestions.  First,  specifically  regarding  ESDP,  does  the 
Bundestag have  the  right within  international  law  to vote against a deployment of German  troops 
already agreed to (by the German minister among others) at the EU level? Second, does the approval 
process have the potential to slow down the deployment process to the extent that  it could defeat 
the  rapid  reaction  goals  of  Battlegroups  and  NRF?  Finally,  applicable  to  ESDP,  does  the  current 
process, which puts pressure on the Bundestag to approve all ESDP missions proposed to it without 




Beginning with  the  question  of  conformity with  international  law,  the  issue  has  recently  been 
raised by Mölling (2007: 11). The origins of potential  legal conflict  lie  in the fact that ESDP missions 
are decided upon as Joint Actions at the EU level, which according to Art. 14 of the EU Treaty do have 
legal  binding  under  international  law.  Should  a  Joint  Action  be  concluded  and  require  German 
deployment,  the argument has been made  that a Bundestag  rejection of would  constitute a  legal 
breach. At  the moment,  however,  the  issue  remains  purely  theoretic.  Furthermore, Von Ondarza 






and  delays  can  determine  victory  or  defeat  in  theatre.  The  Verteidigungspolitische  Richtlinien 





Bundestag 2008a).  Former  SPD Defense Minister  Struck has made  similar  comments  (Welt Online 
2007). However, current SPD Foreign Minister Steinmeier finds that “This is not a burdensome, time‐
consuming  formality,  but  an  issue  which  strikes  at  the  very  heart  of  our  understanding  of  the 




purpose  in  the  process.  If  the  Bundestag  has  little  room  to  decide  against  a  mission,  does  the 
parliamentary  process  become  merely  symbolic?  During  the  RD  Congo  approval  process,  for 
example,  the mission  command  center had been  established  and  in pre‐deployment operation  in 
Potsdam  two  full months before Bundestag approval  (Von Ondarza 2008: 20). Von Ondarza  (2008: 
15) and Schmidt (2006: 71) conclude that the process is still valid since the government consults with 





are  multiple.  Regarding  concerns  about  conformity  to  international  law  and  expediency,  the 
CDU/CSU  in the past favored what Meider‐Klodt (2002: 10) calls the “revolutionary option”, since  it 
would  possibly  require  a  constitutional  amendment.  Its  proposal  saw  an  adaptation  allowing  the 
government  to agree  to Battlegroup and NRF deployments while giving  the Bundestag  the right  to 







In  its  response,  the  SPD  parliamentary  group  still  portrayed  this  to  mean  the  extremer  variant 
featuring pre‐approval and argued that the Federal Constitutional Court had ruled in May 2008 that 
that  all  missions  that  could  involve  combat  must  be  approved  by  the  Bundestag,  rendering  the 
CDU/CSU proposal  invalid  (SPD‐Bundestagsfraktion 2008). However,  supporting  the argument of a 
real  retreat  in  CDU/CSU  preferences,  Chancellor  Merkel  expressed  her  continued  support  for 
parliamentary approval in June 2008 (Associated Press Worldstream – German 2008).  
Given  the  CDU/CSU’s  apparent  recent  change  of  heart  and  SPD  hesitations,  a more moderate 
change,  the  “evolutionary  option,”  (Meider‐Klodt  2002:  10,  author’s  translation)  could  be  more 
appealing  to both major parties. Both SPD and CDU/CSU politicians have previously discussed  the 
option  of  limiting  the  details  about which  the  Bundestag  decides  upon  to  only  the  length  of  the 
mission  rather  than  the  current  lengthy  procedure  of  determining  exact  deployment  area  and 
number of troops (Noetzel/Schreer 2007a: 36‐37; Welt Online 2007).  
A  separate  and  possibly  complementary  proposal  seeks  to  restore  the  Bundestag’s  role  in 
democratic  legitimation  of  deployments. Here, Noetzel  and  Schreer  as well  as  Schmidt  suggest  a 
“deployment  committee”  be  established  in  the  Bundestag made  up  of members  of  the  “budget, 
foreign policy, and defense committees”  that would work closely with  the government  throughout 
the EU and domestic process (citing Noetzel/Schreer 2007b: 4 author’s translation; also see Schmidt 
2007: 41‐42).  
Since  both  major  parties  seem  to  recognize  the  need  for  change  in  this  area,  a  variety  of 
adaptation could occur in the near future. Especially the CDU’s moderation of its views could bring it 




level  of  adaptation  that  has  occurred  to  date  as  well  as  driving  or  restraining  factors.  Before 































1. National Strategy    X   
2. ESDP/ NATO Relations    X   
3. Defense Expenditure      X 
4. Deployable Personnel      X 
5. Parliamentary Approval  X (future misfit?)     
 
Characterizing  the  impact  of  misfit  can  best  be  done  by  considering  the  impact  it  has  on 
willingness to deploy at all as well as quality of contribution once deployment has been agreed upon. 
Willingness to deploy may  impact the number of ESDP missions Germany participates  in. Quality of 





only  occurs  when  Germany  is  confronted  with  cases  where  it  is  not  sure  of  its  interests.  This 
happened  in  both Africa missions,  but  in  the  Balkan  cases, German  interest was  not  questioned. 
Similarly, ESDP/NATO relations only become problematic regarding missions outside Berlin‐Plus.  
In  contrast,  the  areas  of  budget  and  deployable  personnel  always  cause  problems  for 
downloading of  ESDP  and  reflect  a  “high”  impact of misfit.  Even when Germany  clearly wants  to 




sure  of  its  interest,  like  in  the  Africa  deployments,  these  factors  serve  to  further  discourage 
participation. 
Finally, the issue of parliamentary approval has yet to be a real problem for ESDP since to date the 





Now  that  I  have  summarized  sources  of  pressure  and  impact  of  misfit,  we  can  move  on  to 
classifying  level of  change and explanatory  factors according  to  the models developed by Radaelli 
and Börzel and Risse.  
5.2. Level of Change and Explanatory Factors  
For  each  area,  I  first  classify  level  of  change  and  then  examine  determining  factors.  In 





















scale  of  Europeanization  provided  this  would  qualify  as  Börzel  and  Risse’s  accommodation  or 
Radaelli’s absorption,  since Germany did  take part but change  in  the underlying  reasoning  for  the 
participation has not occurred.  Indeed,  the words “patching up”, employed by Börzel and Risse  to 
describe accommodation, would qualify Germany’s behaviour quite well.  
Why  has  this  level  of  Europeanization  occurred?  Both  rational  and  sociological  institutionalist 
factors provide  insights. First, there are potentially several veto points that could stop attempts to 
define interests in certain ways, for example the Foreign and Defense Ministries or the parliament if 











part  of  formal  institutions  rather  than  their  absence  in  total  therefore  has  contributed  to 
accommodation (Börzel and Risse) or absorption (Radaelli) rather than transformation.  
Turning to sociological institutionalism, a lack of domestic norm entrepreneurs can also partially 
explain why  transformation has not occurred. While  these are  increasingly present  in  the  form of 
single political actors (like Merkel and the Bundeswehr Inspector) and security studies scholars, they 
have not been  coordinated or highly  visible. The Bundeswehrverband has made  criticism but only 
represents soldiers and not the broader public. Although attention has been drawn to the problem 
and diverse suggestions have been made, no process  to consolidate  the debate  in a direction  that 
would  produce  sufficient  policy  is  presently  apparent.  The  CDU/CSU  Security  Strategy  could 
represent the emergence of the party as a more coordinated norm entrepreneur, but due to its very 
recent nature, no conclusions can yet be drawn in this respect.  
The  presence  of  a  consensus‐oriented  political  culture  could  in  this  case  actually  explain why 
national  interest precision has not  taken place,  though Börzel and Risse suggest  it should  facilitate 
change by preventing  veto points  from being used. Due  to Germany’s normative  commitment  to 
multilateralism,  naming  specifically  “national”  interests  long  bordered  on  the  taboo.  Defining 
national interests, simply put, is not an area where “power politics” is considered appropriate. A high 
level of consensus between parties and the public  is therefore required  for change  in this area  (cf. 
also Maull 2006: 76‐77). Since  the normative need  to  reach society‐wide consensus  is very high,  it 
may  stop  institutional,  individual  or  group  political  actors  from  pushing  their  own  more  precise 
preferences and result in non‐action rather than the heated political discussion prescribed.  
Finally, Börzel and Risse’s  implied  fifth  factor of external normative pressure can nicely explain 
why  at  least  accommodation  (Börzel  and  Risse)  or  absorption  (Radaelli)  has  occurred.  Given  an 
uncertain  national  strategy,  other  member  states  at  the  EU  level  have  been  able  to  push  the 
government  into  participation  in  missions  where  its  strategic  interests  were  not  clear.  Due  to 
Germany’s normative commitment  to European  integration and multilateralism,  it  is susceptible  to 
this  type  of  pressure.  Indeed,  as  described  above,  in  both  Africa  missions,  it  clearly  stated  its 
participation was mostly based on “solidarity.”  
The possibility that Germany will eventually more precisely define its national interests and move 
to  the transformation  level of Europeanization  is  fairly high, but  the  time  frame  for  this  is hard  to 
define and could depend on external events  forcing discussion. Domestic normative pressure does 
have  the potential  to be more significant  in  the  future should  individual norm entrepreneurs band 












Although  the  commitment  to NATO  ties  seemed  restored  under  the Grand  Coalition,  the  lack  of 
CDU/CSU debate over NATO prior to RD Congo as well as the 2008 rift with the United States over 
Afghanistan suggests the CDU/CSU could also be close to transformation in this area.  
Why has  this  level of  change occurred?  Looking  at  veto points, one  can  see  several hindering 
acceptance of an independent ESDP that are slowly giving way. A first was the traditionally Atlanticist 
CDU/CSU party  in  the parliament and now  the executive. The United States can also be  seen as a 
“factual”  veto point  in  some ways  since  it has  the ability and will  to exercise  concrete diplomatic 
pressure (and not  just normative) on the German government to support an ESDP  linked to NATO. 
These  veto  points,  however,  have  shown  signs  of  weakening.  CDU/CSU  politicians  have  shown 
increasing  frustration with  the United States due  to  the external  factor of Afghanistan. The United 









Alliance.  In addition  to  the CDU/CSU,  there are many coordinated  interest groups within Germany 
that promote  transatlantic  relations  including  the Atlantic Brücke, Marshall  Fund, Aspen  Institute, 
etc.  On  the  other  hand,  the  SPD  still  supports  NATO  while  favouring  the  option  of  occasionally 
independent  ESDP,  making  its  argument  more  complex  and  less  differentiated  as  a  norm 
entrepreneur.  Furthermore,  naming  similar  interest  groups  that  exist  to  promote  an  occasionally 
independent ESDP is difficult.  
Looking  at  consensus‐based  political  culture  in  this  case  gives  little  clues  to  why  change  is 
occurring. Though NATO participation has strong normative foundation, since support for European 
integration is broadly accepted, discussing an ESDP independent of NATO doesn’t seem to have the 
“taboo”  nature  in  German  society  that  discussions  of  use  of  force  does  and  that  requires  high 
consensus between parties to change. The SPD has shown itself willing to differentiate itself from the 










multilateralism  within  the  transatlantic  relationship.  Since  this  has  formed  the  basis  of  German 
multilateralism for  its entire post‐war history, the argument  is compelling and strong. On the other 









not.  The  answer  can be  to  a  large part  found  in  veto points. Germany  simply does not have  the 
resources  to allocate  to  the defense budget without either drawing  funds  from other policy areas 
(which would naturally enact veto points in the parliament depending on proposed cuts) or without 
increasing public debt (which would result in breaking the Stability and Growth Pact). Public opinion 
can  in  a  way  also  be  considered  a  veto  point  since  acting  against  it  could  have  real  political 
consequences.  
Regarding  formal  institutions,  the Defense Ministry,  the Chancellery  and  the Wehrbeauftragte 
are dedicated to increasing the budget and are using their abilities to do so. However, given the veto 
points described above, they are faced with a seemingly insurmountable task. 
Domestic  norm  entrepreneurs  are  also  multiple  and  rather  coordinated  but  face  the  same 
problem as formal institutions. The Bundeswehrverband as well as many security studies scholars are 
united  in  their  calls  for  budget  increases  but  given  veto  points  their  arguments  are  difficult  to 
transform  into  action.  Similarly,  a  consensus‐based  culture  and  external  normative  pressure 






occurred  to  date  and  seems  like  it  will  not  in  the  foreseeable  future.  This  means  Germany  will 
continue to have difficulties providing personnel for ESDP as well as other missions. Therefore, the 
current  state  of  change must  be  classified  as  Radaelli’s  inertia.  Since  only  ending  conscription  is 
seriously  being  discussed  as  a  remedy,  I  focus  my  analysis  below  on  factors  facilitating  and 
preventing this change.  
Here, veto points are multiple. The CDU/CSU can serve as veto players in both the parliament and 





















although  deployability  of  troops  affects  both  and  ESDP  and  NATO.  Perhaps  they  recognize  the 
normative sensitivity of the topic and prefer to keep their distance.  
5.2.5. Parliamentary Approval Process 




pressure has been  low. At  the  same  time, political  actors  from both major parties  are  concerned 
about  future misfit  to  the point  that  they are willing  to  take measures  in advance  in  the  form of 
modifying  the approval procedure.  In  this case, even  though misfit  is  theoretic,  it could  result  in a 
move  to  transformation  in  the  near  future,  especially  since  the  CDU/CSU  has  very  recently 
moderated  its preference  to a  stance more  compatible with  that of  some  in  the SPD. This  case  is 




why  transformation  in  the  form of moderate adaptation of approval  is possible. Here, veto points 
play a large role in preventing substantial change, or the “revolutionary variant”. Both the SPD in the 
executive  and  parliament  and  later  the  Constitutional  Court  could  block  attempts  to  abolish  the 
procedure completely or reduce it to the point that it includes just the “right to bring back” as earlier 
proposed by  the CDU/CSU. This can  largely explain why Meider‐Klodt’s “revolutionary variant” has 
not  taken place. Major  veto points  for  a more moderate  adaptation of  the  law, however, do not 
exist.  
Institutions  formalizing  change  are  present.  One  might  assume  that  the  parliament  has  an 




they  are  more  concerned  with  preventing  the  parliament  from  appearing  “problematic”  in  the 
future. By being proactive and  reforming  their own  institution,  they serve  to gain before  the  issue 
becomes urgent.  
Looking  at  domestic  norm  entrepreneurs,  both  parties  have  had  somewhat  concerted  efforts 
pressing  for a variant of procedural adaptation, but  the CDU/CSU  is more organized. The SPD as a 
party cannot seem to agree if change is necessary. However, given the real veto points posed by the 
SPD  and  the  Constitutional  Court,  the  fact  that  CDU/CSU  norm  entrepreneurs  are organized may 
mean  little  in pressing  for more radical change. Academics at  the Stiftung Wissenschaft und Politik 
also  are  active,  but  pressing  for  more  moderate  change,  especially  to  reinforce  the  Bundestag’s 
democratic role. 
Finally,  a  consensual  political  culture  could  play  a  role  in  explaining  why  the  CDU/CSU  has 
moderated  its  stance  in  response  to  the May  2008  Constitutional  Court  ruling  and  SPD  criticism. 
Since parliamentary control  is a constitutional question and goes  to  the heart of  the concept of a 
democratic military,  it  is  a  highly  normative  issue  and  therefore  change,  like  in  national  interest 





External  actors  have  not  publicly  exerted  normative  pressure  on  the  German  government  to 
change  its procedure, but a conference statement made by Foreign Minister Steinmeier defending 



















1. National Strategy      X     
2. ESDP/ NATO Relations      X     
3. Defense Expenditure  X         
4. Deployable Personnel  X         













































participate  military  missions  decided  upon  at  the  EU  level.  In  the  two  key  areas  of  budget  and 
personnel, Germany  remains  in Radaelli’s  inertia stage, suggesting continued  friction  in  the  future. 










They  also  play  a  significant  role  in  preventing  a  “revolutionary  change”  in  parliamentary  control. 
Institutions  formalizing change were weak  in most areas and could be due  to  lack of ESDP specific 
institutions  as  well  as  power  distribution  in  security  policy  across  institutions.  The  only  area  of 
exception  was  the  Bundestag  in  furthering  change  of  its  own  approval  process.  However,  the 
normative  factor of  consensual politics has also proven  to be a  restrainer  to one‐party moves  for 
change  in national  interest formation, conscription, and parliamentary approval, though Börzel and 
Risse  suggests  the  factor  facilitates  change.  Domestic  norm  entrepreneurs  were  present  but 
unorganized  in  many  areas.  In  areas  where  they  were  organized,  veto  points  created  significant 
hurdles. Finally, external normative pressure was present  in many areas, and especially  in national 
interest formation, at least created some level of change. 
This work  represents a  first attempt  to  comprehensively apply Europeanization  theory  to ESDP 
and national military policy. While  it was  able  to  identify  and measure misfit  and  classify  level of 
adaptation, it also reveals theoretical difficulties in the application to security studies, especially since 
adaptation  pressure  comes  from  sources  beyond  the  ESDP  like  NATO  and  the  UN.  In  addition, 
analysis  of  domestic  norm  entrepreneurs  shows  few  non‐governmental  interest  groups  to  be 
considered,  unlike  Common Market  policy  areas  frequently  examined  in  Europeanization  studies. 
Further research could focus on these methodological difficulties.  
A second avenue  for additional  research could extend  the paradigm applied below  to other EU 
member states, certainly the UK and France, but also larger Eastern European states like Poland and 
Romania. A comparative study would be informative and also allow for methodological streamlining.  
Finally,  this  study  did  not  address  the  Europeanization  of  the  German  defense  procurement 
market, since  this Europeanization dynamic  is more similar  to Common Market Europeanization  in 
that  in  involves  liberalization  as well  as  economic  interest  groups. A  comprehensive  independent 
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